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Notat om tolkning af retssikkerhedslovens § 4. 
Af Nina v. Hielmcrone.

Indledning.
Dette notat skal ses som et forsøg på at bidrage til afklaring af indhold og implikationer af lov om retssikkerhed og administration på det sociale område (RTL) § 4.

 § 4 har følgende formulering

Borgeren skal have mulighed for at medvirke ved behandlingen af sin sag. Kommunen og amtskommunen tilrettelægger behandlingen af sagerne på en sådan måde, at borgeren kan udnytte denne mulighed.

Det spørgsmål, undersøgelsen skal belyse, er, i hvilket omfang tilstedeværelsen af § 4 udvider, supplerer eller accentuerer de myndighedspligter, der er indeholdt i forvaltningsloven for så vidt angår behandling af sager efter den sociale lovgivning

1.	Notatet indledes med en gennemgang af RTL § 4 og bestemmelsens forarbejder. På denne baggrund konkluderes det, at loven og dens forarbejder ikke giver håndfaste anvisninger på, hvordan retten til at medvirke konkret skal udmøntes, dvs. hvordan man har tænkt sig, at denne medvirken ved behandlingen af sagen skal foregå.

2.	Herefter følger nogle overvejelser over, hvorfor spørgsmålet om borgerinddragelse er gjort til en retlig norm. Spørgsmålet belyses ved inddragelse af den generelle retsudvikling, som er kendetegnet ved en øget individualisering, hvorved individet tillægges nye rettigheder. Denne udvikling har ført til ændringer i synet på forholdet mellem myndighed og borger og dermed også et ændret syn på forholdet mellem de sociale myndigheder og deres klienter. For det sociale område er der i de senere år sket en  udvikling i retning af retliggørelse af det sociale arbejde - en retliggørelse, som især er kommet til udtryk i form af handleplaner og tilsvarende anvisninger i retlig form. I afsnittet ’Retliggørelse af metoder i socialt arbejde’ redegøres for denne udvikling. 

3.	Herefter følger en gennemgang af de generelle regler om sagsbehandling, som derefter sammenholdes med nyere lovgivning på det sociale område. Denne lovgivning er netop karakteriseret ved, at der i lov- og bekendtgørelsesform er givet anvisninger på, hvordan sager skal behandles på de enkelte områder, herunder hvordan borgerne skal inddrages i sagsbehandlingen. I gennemgangen inddrages tillige udtalelser fra Ombudsmanden og afgørelser fra Den sociale Ankestyrelse.





Ifølge RTL § 4 har borgeren ret til at medvirke ved behandlingen af sin sag. Den sociale lovgivning – og også RTL – indeholder dels regler, der ligesom § 4 giver borgeren ret til medindflydelse i den enkelte sag dels bestemmelser om kollektiv brugerindflydelse, f.eks. reglerne i RTL § 30 om ældreråd, i Lov om social service (SEL) § 112a om bruger- og pårørenderåd. I modsætning til RTL § 4 og tilsvarende bestemmelser om medindflydelse i forbindelse med den materielretlige lovgivning vedrører disse bestemmelser ikke behandling af den enkelte sag. Rådenes funktion er derimod kollektiv interessevaretagelse.

Dette notat vedrører kun RTL § 4. Regler om kollektiv brugerinddragelse behandles således ikke.

Lov om retssikkerhed og administration § 4.

I forbindelse med 1990’erne reform af den sociale lovgivning fik det sociale område en ny lov – lov om retssikkerhed og administration på det sociale område - der blandt andet indeholder regler om sagsbehandling og borgerens rettigheder.

Der er i kapitlet om borgerens rettigheder tale om regler, der ikke tidligere har været reguleret ved lov, om end flere af dem har været omfattet af begrebet ’god forvaltningsskik’. 

De bestemmelser, der vedrører forholdet mellem myndighed og borger, indeholder regler om, at myndigheden skal behandle en sag i forhold til alle de muligheder, der gives i den sociale lovgivning, dvs. at det er myndighedens ansvar at sørge for ”visitation” til den eller de relevante ydelser i loven, at sociale sager skal behandles hurtigt, dvs. uden unødig forsinkelse og at der i tilfælde, hvor det vurderes, at der er behov for hjælp i længere tid, skal foretages en samlet vurdering af pågældendes situation og behov på længere sigt. Bestemmelsen i § 4 skal ses i sammenhæng med disse regler og med reglerne om sagsbehandling i forvaltningsloven. 

Lovens § 4 har følgende formulering:

Borgeren skal have mulighed for at medvirke ved behandlingen af sin sag. Kommunen og amtskommunen tilrettelægger behandlingen af sagerne på en sådan måde, at borgeren kan udnytte denne mulighed.

Bestemmelsen indeholder således to led. 

	Det første indebærer et retskrav for borgeren, der skal sikre, at borgeren i den enkelte sag får mulighed for at medvirke ved sagens behandling. 

	Det andet pålægger den kompetente myndighed at sørge for, at forvaltningen fungerer på en sådan måde, at det kan lade sig gøre, altså et krav til organisationens indretning. 

At det generelt er den kompetente myndighed, der har ansvaret for, at sagerne behandles i overensstemmelse med de materielle og formelle regler, er ikke noget nyt. Det er således også myndigheden, der har ansvaret for, at forvaltningen er indrettet på en sådan måde, at de ansatte kan overholde f.eks. forvaltningslovens regler om partsrettigheder. Bestemmelsen synes således ikke at have et selvstændigt indhold men må ses som en pointering over for de kommunale og amtskommunale myndigheder om, at her er tale om en bestemmelse, der vil stille særlige krav til forvaltningens indretning samtidig med, at man overlader det til den enkelte myndighed at fastlægge, hvordan kravet kan opfyldes – heller ikke ulig forholdet til andre normer. 

Det forhold, at retten til medindflydelse nu er lovfæstet, har retligt set den væsentlige konsekvens, at kontrolinstanserne, dvs. de sociale nævn, Ankestyrelsen og domstolene, kan efterprøve, om borgeren har haft mulighed for at medvirke ved sagens behandling. Manglende overholdelse af reglen kan​[1]​ føre til, at den afgørelse, myndigheden har truffet, kendes ugyldig. Det er derimod fast antaget, at domstolene ikke kan tage stilling til, om forvaltningen har handlet i strid med principperne for god forvaltningsskik​[2]​. 

Kravet om forvaltningens almindelige pligt til at sikre mulighed for medindflydelse pointeres også i bestemmelsen i § 1 Stk. 1 om lovens formål, hvorefter

Formålet med denne lov er at

1) sikre borgernes rettigheder og indflydelse, når de sociale myndigheder behandler sager,
2) fremhæve, at de sociale myndigheder har pligt til at tilrettelægge en tidlig helhedsorienteret hjælp.

Det nærmere indhold af § 4.
Bestemmelsen vedrører efter sit bogstav medindflydelse på sagsbehandlingen, dvs. det arbejde der går forud for en afgørelse i en social sag. Bestemmelsen gælder således, ligesom de fleste regler i forvaltningsloven, den del af myndighedsudøvelsen, der består i at træffe afgørelser – i modsætning til faktisk forvaltningsvirksomhed​[3]​. Det skal dog bemærkes, at for så vidt angår faktisk forvaltningsvirksomhed gælder § 4’s principper fortsat som udslag af ’god forvaltningsskik’.

1. Lovens forarbejder. Almindelige bemærkninger til loven

I forslaget til loven indeholder de almindelige bemærkninger en redegørelse for, hvilke tanker, ministeriet har gjort sig ved at foreslå at gøre kravet om medindflydelse til et egentligt retskrav. Det hedder således:

”Meget væsentlige forudsætninger for et godt samspil mellem borgeren og forvaltningen handler om forhold, som ikke kan reguleres direkte ved lovbestemmelser. Det drejer sig fx om en god dialog mellem borgeren og sagsbehandleren og om at behandle borgerne hensynsfuldt.

Men lovregler kan på visse punkter understøtte bestræbelserne for, at myndighederne gør, hvad der er muligt for at få en god kvalitet i sagsbehandlingen.

Dette gælder med hensyn til at give borgerne mulighed for aktivt at deltage, når deres sag behandles. Det fremgår af § 4, som er et udtryk for god forvaltningspraksis, og er derfor ikke udtryk for noget helt nyt. Men princippet er så vigtigt, at det bør kunne læses direkte i lov om retssikkerhed og administration på det sociale område. 

Formuleringen - borgeren skal have mulighed for at medvirke - dækker nemlig over nogle grundlæggende aspekter og hensyn, som fortsat er aktuelle og vigtige at få præciseret.

Borgernes medindflydelse har forskellige facetter, og nogle af de centrale punkter er samlet under de følgende overskrifter.

Borgerens eget ansvar.




Respekt for borgeren som person drejer også om den måde, som den konkrete sag takles på.

Det har fx betydning, at sagsbehandleren fremlægger faglige vurderinger i samarbejde med borgeren for at opnå sammenhæng mellem på den ene side borgerens liv og opfattelse af sin egen situation og på den anden side den faglige vurdering af de oplysninger, der er i sagen, og de handlemuligheder, som lovgivningen giver.

Det er nødvendigt at få denne sammenhæng frem, fordi de konkrete afgørelser om hjælp ofte forudsætter, at borgeren selv sætter sig nogle mål og træffer sine egne beslutninger, som skal støtte målet og hensigten med den hjælp, som myndigheden giver.

God dialog giver øget forståelse

En grundlæggende forudsætning for medindflydelse er en god dialog og en åben og gennem​skuelig beslutningsproces.

Det har betydning for, at borgeren kan føle sig tryg ved resultatet. For når borgeren er klar over, at hans eller hendes synspunkter har været taget i betragtning, og borgeren kender myndighedens begrundelse for afgørelsen, er den lettere at acceptere, selv om den ikke svarer til borgerens forventninger.
Det er derfor vigtigt, at grundlaget for en afgørelse formidles på en klar og forståelig måde. En formel begrundelse eller en henvisning til generelle forhold vil i mange tilfælde ikke være tilstrækkelig. Det vil snarere kunne virke som en opfordring til borgeren om at bruge sine muligheder for at klage i stedet for at prøve at forstå, hvorfor afgørelsen er, som den er.

Det gælder navnlig, hvis myndigheden og borgeren vurderer forholdene forskelligt. I sådanne pressede situationer kan der ofte opstå forvirring og uklarhed. Omhyggeligt begrundede faglige vurderinger er et godt middel til at undgå yderligere uklarhed og usikkerhed, og er med at gøre det klart, hvad sagens kerne er.

Tillid til og valg af sagsbehandler

Borgerens dialog med forvaltningen handler også om, at borgeren kommer i kontakt med en eller nogle ganske få personer, som borgeren skal etablere et samspil med. Der tale om et møde, hvor de personlige relationer kan betyde meget for en tillidsfuld dialog, som navnlig er vigtig i de lidt mere alvorlige sager.

Kommunen og amtskommunen bør være opmærksomme på disse ikke-rationelle personlige individuelle forudsætninger, og myndighederne bør derfor være imødekomne over en borger, der ønsker en anden sagsbehandler, eller som ønsker at undgå en bestemt sagsbehandler.

Hvor det er muligt, bør der derfor inden for rimelige grænser være mulighed for at vælge sin sagsbehandler.

Myndighederne har pligt til at sikre et godt afgørelsesgrundlag.
En offentlig myndighed har - i modsætning til borgeren - som udgangspunkt de bedste muligheder for at skaffe grundlaget for en afgørelse. Det følger derfor af almindelige forvalt​ningsretlige principper, at myndigheden har pligt til at sørge for, at sagen bliver oplyst og behandlet på den måde, som er bedst for borgeren. Men dette bør ikke ske hen over hovedet på borgeren.





Det fremgår af § 4, at kommunen og amtskommunen skal tilrettelægge sin administration på en sådan måde, at borgeren kan udnytte sin mulighed for at få indflydelse. Bestemmelsen giver en overordnet ledetråd for, hvordan en kommune eller amtskommune konkret skal tilrettelæg​ge arbejdet.

Det er kommunalbestyrelsen eller amtsrådet, som ud fra egne politiske prioriteringer og muligheder afgør, hvordan deres administration bedst kan indrettes således, at borgerne aktivt kan medvirke.

Lokale retningslinier.
I en række tilfælde fastsætter kommunalbestyrelsen eller amtsrådet lokale retningslinier og rammer for, hvordan deres administration skal behandle visse sager. Sådanne retningslinier er bl.a. nødvendige for at sikre, at forvaltningen administrerer reglerne efter ensartede principper.

Disse interne retningslinier er efter offentlighedsloven altid undergivet aktindsigt, men for at bruge disse regler skal borgeren selv være aktiv.





Et vigtigt element i forbindelse med medindflydelse er den serviceinformation, som myndighe​derne har pligt til at udarbejde efter den kommunale styrelseslov. 

Lovens forarbejder. Bemærkninger til de enkelte bestemmelser

I bemærkningerne til de enkelte bestemmelser hedder det om § 4:

*§ 4 lovfæster et vigtigt princip om, at den, som skal have hjælp, skal have mulighed for at medvirke ved behandlingen af sagen, og at kommunerne og amtskommunerne derfor skal tilrettelægge deres arbejdsgange på en sådan måde, at borgeren får mulighed for dette.

Bestemmelsen om, at den, der får hjælp, skal inddrages i sagsbehandlingen, er en lovfæstelse af gældende ret. Det følger af god forvaltningsskik, at forvaltningen (myndigheden) i et samspil med borgeren forsøger at løse det sociale problem, men også sørger for, at borgeren får hjælp fra andre myndigheder end de sociale - fx rådgivning og vejledning i statsamtet i forbindelse med forældremyndigheds- og samværsproblemer. Tilsvarende kan også arbejdspladsen eller boligselskabet inddrages i hjælpen.

Det er også forvaltningens (myndighedens) opgave i videst muligt omfang at hjælpe en ansøger, der ikke på egen hånd er i stand til at medvirke til sagsbehandlingen, eventuelt ved at pege på muligheden for at få hjælp fra en repræsentant eller bisidder efter forvaltningslovens § 8. I andre tilfælde, hvor forvaltningen ikke har mulighed for at skabe det nødvendige samspil med ansøgeren, skal forvaltningen også behandle sagen ud fra ansøgerens interesser.”

Kommentarer til lovens ordlyd og bemærkningerne

Såvel bestemmelsens ordlyd og bemærkningerne til lovforslaget er temmelig ubestemte. Der tales om medvirken ved behandlingen af sagen, om borgerens eget ansvar og dermed betydningen af borgerens egen opfattelse af problem og problemløsningsmulighed og om klarhed og gennemsigtighed. Der er ikke herudover i loven og dens forarbejder givet nærmere anvisninger på, hvor og hvordan medindflydelsen skal manifesteres. Det vil selvsagt også afhænge af problemernes sværhedsgrad, af hvor indgribende en afgørelse, der er tale om hhv. af hvor afhængig borgeren er af den afgørelse, der træffes og af klarheden af de relevante materielretlige bestemmelser.

Bestemmelsen synes at hente inspiration fra flere forskellige kilder. 

De  principper, der fremhæves i bemærkningerne til loven, er velkendte i kommunikation og systematisk sagsarbejde i socialt arbejde. Vægtlægning på den gode relation mellem socialarbejder og klient som middel til at fremme klientens ansvarsbevidsthed og evne til at arbejde med egne problemer, at tage udgangspunkt i klientens problemoplevelse og at inddrage klienten i identificering, afgrænsning og klarlæggelse af problemerne er grundlæggende i (lære)bøger i socialt arbejde. Ligesom der lægges vægt på åbenhed og vidensdeling​[4]​. Der er tale om principper, der både er båret af etiske værdier​[5]​ og udtryk for metode til fastlæggelse af mål og målopnåelse i socialt arbejde.

Også Ombudsmandens praksis, hvorefter offentlige myndigheder ikke blot skal sikre, at de afgørelser, de træffer er lovlige og rigtige, men også er forpligtet til at optræde hensynsfuldt og respektfuldt over for borgerne synes at have bidraget.

Dertil kommer, at der er tale om en generalisering af de regler om medindflydelse på enkeltområder, der er udviklet inden for de seneste 10-15 år. 

Der er således tale om et område i bevægelse, hvorfor det kan være uhensigtsmæssigt i den generelle bestemmelse at lægge sig fast på, på hvilken måde, medindflydelsen generelt skal slå igennem. Derimod kan udviklingen og de konkrete nedslag af regler om medindflydelse i den materielretlige lovgivning fra 1990 og til i dag anvendes til udfyldning af RTL § 4. I notatet indgår derfor en gennemgang af de relevante regler om sagsbehandling især hentet i forvaltningsloven, som herefter sammenholdes med særligt markante regler om medindflydelse og sagsbehandling fra de senere år. 


Kravet om borgerinddragelse som retlig norm.

Som det fremgår af bemærkningerne til RTL § 4 er inddragelse af borgeren ikke en ny foreteelse. Det nye er, at der nu er tale om et egentligt retskrav for borgeren og dermed en retlig forpligtelse for myndigheden. Denne udvikling kan groft set skitseres således:

Tendensen til individualisering har ført til en udvikling i retning af, at man i højere grad lægger vægt på individuelle rettigheder. Her kan nævnes konventioner om menneskerettigheder, herunder børns rettigheder. 

Som en del af denne udvikling har forholdet mellem stat og borger ændret sig. Således har opfattelsen af forholdet mellem de sociale myndigheder og de mennesker, der søger hjælp hos dem  i de senere år undergået en udvikling. Benævnelsen ’klient’, der indicerer et afhængighedsforhold, er i vidt omfang afløst af ordene ’borger’ eller ’bruger’. Man taler ikke længere om omsorg men derimod om service. Forholdet mellem myndighed og borger betragtes i stigende grad som et ligeværdigt forhold, hvor borgeren betragtes som et myndigt individ, der har ansvar for sit eget liv og som derfor også skal have indflydelse på de forhold, der vedrører relationen til de offentlige myndigheder.

Udviklingen er ikke entydig. Med 90’ernes pointering af noget-for-noget princippet i socialpolitikken, især for så vidt angår adgang til forsørgelsesydelser, har socialpolitikken også fået mere repressive træk. Her tænkes på den øgede brug af sanktioner i forbindelse med modtagelse af kontanthjælp betinget af villighed til at lade sig aktivere. Men også denne udvikling i socialpolitikken er et udslag af den øgede ansvarliggørelse af den enkelte. Konstruktionen er, at den pågældende – som det fremgår af de indledende bestemmelser i lov om aktiv socialpolitik – i første række er ansvarlig for at forsørge sig selv eller blive selvforsørgende. Det offentlige er behjælpelig med midler til forsørgelse, når borgeren ikke kan forsørge sig selv og hjælper samtidig med foranstaltninger i form af aktivering, revalidering eller fleksjob med henblik på, at den pågældende (igen) bliver i stand til selvforsørgelse. Betingelsen herfor – eller modydelsen – er, at borgeren ved at påtage sig at lade sig aktivere eller revalidere, samarbejder med de sociale myndigheder for at opnå selvforsørgelse. Dette princip er i integrationsloven sågar kommet til udtryk ved, at udlændingen indgår en kontrakt med kommunalbestyrelsen om, hvordan parterne skal bidrage til, at udlændingen bliver selvforsørgende

Forestillingen om myndigheden som en bureaukratisk instans, der træffer afgørelser med borgeren som passiv modtager af ydelser eller adressat for afgørelser er i vidt omfang afløst af forestillingen om et ligeværdigt samarbejde mellem myndighed og borger om at løse forskellige problemer. Som konsekvens heraf er de socialretlige regler i vidt omfang blevet suppleret af etiseret lovgivning med baggrund i professionsbaserede etiske normer og i menneskeretlige forestillinger. 

Udviklingen er sket gradvis ved at der på enkeltområder i forbindelse med revision af lovgivningen er inddraget processuelle regler om inddragelse af borgeren. Det er karakteristisk, at der er tale om områder, hvor en sådan inddragelse eller samarbejde er nødvendig for at opnå formålet med indsatsen. Derfor indgår retliggørelse af principper for systematisk socialt arbejde i form af handleplaner som led i sagsarbejdet. Det var således tilfældet med revisionen af bestemmelserne om hjælpeforanstaltninger for børn og unge og af bestemmelserne om revalidering efter bistandsloven. 

Retliggørelse af metoder i socialt arbejde.
Reglerne i RTL om borgerens retssikkerhed er eet af de mange udslag af tendensen til retliggørelse af velkendte metoder i og principper for (godt) socialt arbejde​[6]​.

I det følgende fremdrages eksempler på denne udvikling, der slog mest markant igennem i forbindelse med revisionen af bistandslovens bestemmelser om hjælpeforanstaltninger for børn og unge i begyndelsen af 1990’erne. 

Revisionen skete på grundlag af Graversen-udvalgets betænkning nr. 1212/1990 om de retlige rammer for indsatsen over for børn og unge.

Udvalget gjorde sig blandt andet overvejelser vedrørende spørgsmålet om medinddragelse.

Et af udvalgets hovedsynspunkter var, at sagsbehandlingen bør være kontinuitetsskabende.

Som middel til at sikre dette mål opstillede udvalget en række principper for sagsbehandlingen. Man fremhævede væsentligheden af, at

	støtten til børn og unge ydes med udgangspunkt i et helhedssyn på familien, dens ressourcer og vanskeligheder,
	støtteforanstaltninger udformes og iværksættes i samråd med familien (min fremhævning) og 
	der skal være et formål (min fremhævning)  med foranstaltningen.
	det kræver en problemformulering (min fremhævning), dvs. at problemerne, som de fremtræder for familien og sagsbehandleren, beskrives, 
	problemformuleringen er det grundlag, der handles eller iværksættes støtte ud fra, og 
	den bør være kendt af de implicerede.

Konsekvensen heraf er, at der skal foretages en undersøgelse (min fremhævning), før der iværksættes foranstaltninger.

Undersøgelsen skal bl.a. sikre, at der er overensstemmelse mellem familiens/barnets problemstilling og den iværksatte foranstaltning. Undersøgelsen ses som et middel til at udføre den problemanalyse, der giver grundlag for at iværksætte en relevant og afpasset støtte for familien.

Udvalget anfører, at vægtningen af undersøgelsen har til formål at fremme en tænkning, ifølge hvilken en foranstaltning bør være konkret begrundet i familiens forhold og have et indhold, der er nøje afpasset efter problemformulering og familiens ressourcer.

Den undersøgelse, der skal foretages må omfatte en kortlægning af familiens vanskeligheder og ressourcer. Den må omfatte barnets oplevelse af situationen (min fremhævning), dets overlevelsesstrategi  og ressourcer i øvrigt…

Om familiens medvirken i deres egen sag (afsnit 2.2.) skriver udvalget, at 

”familier, der har behov for hjælp, og som selv søger den, (selv) har en opfattelse af problemerne, ligesom de har forestillinger om, på hvilken måde de kan afhjælpes. Familiens aktive medvirken i en problemløsning er ud fra behandlingsmæssige erfaringer af afgørende betydning for at opnå et tilfredsstillende resultat”.

Som middel hertil anbefales det, at der i lovgivningen opstilles en række mulige foranstaltninger…, således at familien har grundlag for en mere informeret (min fremhævning) drøftelse af de mulige hjælpeforanstaltninger…

Om handleplanen og det informerede samtykke (afsnit 2.3) skriver udvalget, at man foreslår at der stilles krav om udformning af en handleplan med to formål: For det første for at understøtte de foranomtalte krav til sagsbehandlingen og for det andet som grundlag for et informeret samtykke fra forældrene. 

”Formålet med at stille krav om en skriftligt formuleret handleplan er at bidrage til, at den påtænkte foranstaltning er et middel til opnåelse af et mål, der er kendt og relevant for både familien og sagsbehandleren. Der foreligger uden tvivl handleplaner i forbindelse med enhver foranstaltning også i den nugældende praksis, men hvis de ikke foreligger åbent for både sagsbehandlere og familien, er der risiko for, at de ikke udgør fælles bestræbelser og for, at eventuelle forskelle i opfattelse mellem familien og sagsbehandleren ikke er klarlagt.”
………
”Handleplanen skal ses som et instrument til at skærpe opmærksomheden over for behandlingsprocessen …Det vigtigste led i behandlingsprocessen er dialogen med familien om handleplanen, og når den foreligger skriftligt, kan den være et element i den proces, der fører til et informeret samtykke fra forældrene”.

Inddragelse af familien og barnet og deres problemoplevelse og løsningsforslag ses altså som en væsentlig forudsætning for, at en foranstaltning lykkes. Til det formål fungerer familien ikke blot som kilde til oplysninger om problemoplevelse og ressourcer. Inddragelse forudsætter desuden, at familien gives forudsætninger for at medvirke og her lægges der især vægt på information – og ikke blot som middel til informeret samtykke. Det pointeres i betænkningen, at udarbejdelse af handleplaner er led i det systematiske sagsarbejde med opstilling af mål og de dertil relevante midler, men at dialogen om handleplanen samtidig skal ses som det vigtigste led i behandlingsprocessen. 

Udvalget foreslog samtidig, at man udformede regler om børns ret til indflydelse på egne forhold i form af 1)ret til at blive hørt, 2)ret til selv- og medbestemmelse og 3) partsstatus for unge over 15 år i visse sager.

Betænkningens forslag blev i alt væsentligt fulgt i den ændring af bistandsloven, der trådte i kraft 1. januar 1993. Socialministeriet pointerede i sin vejledning i forbindelse med lovændringen:
”Det har været et grundlæggende princip for udformningen af de nye regler, at alle former for støtte til børn og unge og deres familier skal tage sit udgangspunkt i, at hjælpen skal ydes med respekt for familiens integritet. Som nogle væsentlige punkter i de nye regler kan nævnes:

	krav om en grundig undersøgelse, inden der iværksættes foranstaltninger
	krav til indholdet af den redegørelse, der skal udarbejdes på grundlag af undersøgelsen
	beskrivelse af de foranstaltningstyper, der enkeltvis eller i kombination kan tilbydes familien
	krav om udarbejdelse af en plan for opholdet, forinden et barn eller en ung anbringes uden for hjemmet
	krav om et informeret samtykke ved anbringelse uden for hjemmet
	præcisering af retsstillingen under anbringelsen
	styrkelse af barnets og den unges rettigheder.”

I samme år, som Graversen-udvalgets betænkning udkom trådte nye regler om revalidering efter bistandsloven i kraft. Hermed skete der en retliggørelse​[7]​ af det systematiske sagsarbejde i revalideringssager i form af krav om en erhvervsplan​[8]​ som forudsætning for udbetaling af den med lovændringen indførte revalideringsydelse.

Om formålet med erhvervsplanen fremgår det af den af ministeriet udsendte vejledning, at 

”Erhvervsplanen er et tilrettelagt revalideringsforløb, der har et erhvervsrettet sigte, som på så kort tid som muligt kan bringe revalidenden ind i eller tilbage til arbejdsmarkedet. Tidsrammen fastsættes i erhvervsplanen.

Planen skal være realistisk, dvs. at den beskæftigelse, der sigtes mod, skal kunne varetages af den pågældende revalidend.

Hvilke moduler, erhvervsplanen skal bygges op af, afhænger af det individuelt fastsatte mål med revalideringen. Planen skal være realistisk med hensyn til revalidendens forudsætninger, evner og interesser, muligheder for optagelse på uddannelsesinstitution og endelig erhvervsmæssig placering.

Det forudsættes, at revalidenden deltager aktivt i tilrettelæggelse af hele revalideringsforløbet, både i den forberedende fase og i planlægningen af erhvervsplanen.

Erhvervsplanen er derfor i princippet at betragte som en gensidig aftale mellem revalidend og kommune.

Erhvervsplanen skal beskrive, hvilken beskæftigelse der sigtes mod, og hvilke tiltag, der er planlagt i forløbet, samt angive det tidsmæssige forløb.”

Formålet er således både det af Graversen-udvalget angivne, at borgeren skal inddrages i hele forløbet og at planen skal sikre overensstemmelse mellem mål og midler.

Det væsentligt nye var ikke det systematiske sagsarbejde, som det også blev bemærket i betænkningen, se ovf. men derimod retliggørelsen af metoderne og pligten til samarbejde med familien udover kravet om samtykke.

I den forløbne tid er der indført handleplaner på en række andre områder, ligesom der i stadigt videre omfang er sket en retliggørelse af metoder i socialt arbejde, mest markant i de seneste år med metode til beskrivelse, udvikling og vurdering af arbejdsevne i forbindelse med behandling af sager om tilkendelse af førtidspension(som også omfatter sager om revalidering og fleksjob) og senest med metode for god sagsbehandling ved vurdering af nedsat funktionsevne som grundlag for tildeling af handicapkompenserende ydelser efter servicelovens bestemmelser. I metoderne indgår inddragelse af borgeren som et væsentligt element.


Generelle regler om offentlige myndigheders sagsbehandling.

De almindelige regler om offentlige myndigheders sagsbehandling følger af almindelige retsprincipper. En del af dem findes i forvaltningsloven. Disse regler har til formål at sikre, at de afgørelser, der træffes, er lovlige og korrekte. For sociale sager er reglerne suppleret med regler om sagsbehandling i lov om retssikkerhed og administration.

Lov om offentlighed i forvaltningen indeholder regler om indsigt i dokumenter i den offentlige forvaltning og om notatpligt. 

Reglerne om kommunernes journalføring i sociale sager findes i 3 bekendtgørelser, bl.a. i  bekendtgørelse 515 af 9. juni 2000 om kommunernes, amtskommunernes samt Københavns og Frederiksberg Kommuners regnskabsaflæggelse og statsrefusion m.v. på visse dele af det sociale område. 

Reglerne om partsrettigheder i forvaltningsloven er minimumsrettigheder. Det samme gælder reglerne i offentlighedsloven Der er således intet til hinder for, at en myndighed giver f.eks. aktindsigt i videre omfang end hvad der følger af lovens regler – under forudsætning af, at andre væsentlige interesser, som f.eks. tavshedspligt af hensyn andre parter eller tredjemænd, ikke krænkes.

Af almindelige retsprincipper er det væsentligste i denne sammenhæng officialprincippet, dvs. det almindeligt gældende princip om, at det påhviler den offentlige myndighed at sørge for sagens oplysning​[9]​. 

Sagens oplysning. Officialprincippet.
I modsætning til, hvad der gælder for retsplejen påhviler det den offentlige myndighed at sørge for at en sag er tilstrækkeligt oplyst, før der træffes en afgørelse i den konkrete sag. Det følger af undersøgelsesprincippet eller officialmaksimen. Dette princip er ikke lovfæstet men udtryk for en almindelig retsgrundsætning. 

Det, der skal undersøges, er sagens retlige og faktiske grundlag. Myndigheden har ansvaret for, at sagen er tilstrækkeligt oplyst, før der træffes afgørelse, men den skal ikke selv fremskaffe oplysningerne. Det kan ske ved samarbejde med andre myndigheder eller ved at pålægge parten at levere de nødvendige oplysninger, hvilket for det sociale område er hjemlet i RTL §§ 10-13. Med ansvaret for at sikre det fornødne grundlag for en afgørelse følger, at myndigheden har pligt til ikke blot at varetage myndighedens men også borgerens interesser ved afsøgning af, hvilke oplysninger der indhentes. Der er ingen faste regler for, hvilke oplysninger om faktiske forhold, myndigheden skal indhente. Det afgørende er, at en sag skal undersøges så grundigt og så langt, som det i det enkelte tilfælde er nødvendigt for at træffe en forsvarlig og materielt rigtig afgørelse. I sager vedrørende udøvelse af skøn i bebyrdende sager påhviler det myndigheden på eget initiativ at inddrage de almene kriterier, der klarest beskytter parten, og at tilvejebringe de fornødne faktiske oplysninger til belysning heraf.

Partsrettigheder i forvaltningsloven.
Ret til bisidder og repræsentation.

Som part i en sag, der afgøres af en offentlig myndighed, har man ret til at lade sig repræsentere eller bistå af andre. Det fremgår af forvaltningslovens § 8.

Undtaget fra retten til at lade sig repræsentere er de tilfælde, hvor det i lovgivningen er bestemt, at en part skal medvirke personligt ved sagens behandling eller hvor partens personlige medvirken på grund af sagens karakter i øvrigt er af betydning, men i disse tilfælde er der i almindelighed ikke noget til hinder for, at den pågældende kan lade sig bistå af andre, f.eks. have en bisidder.
Retten til bisidder er således generel. Denne ret pointeres i den sociale lovgivning særligt på forskellige områder, f.eks. i forbindelse med foranstaltninger for børn og unge uden samtykke, SEL § 62 stk. 2.

Ifølge vejledning om forvaltningsloven er omkostningerne ved eventuel sagkyndig bistand myndigheden uvedkommende, medmindre myndigheden har særlig hjemmel eller pligt til at dække udgifterne.

Der er ikke i den sociale lovgivning hjemmel til at dække udgifter forbundet med bisiddelse, heller ikke de direkte udgifter i form af f.eks. transportudgifter (SM O-020-97).


Ret til indsigt i myndighedens dokumenter og overvejelser.

Forvaltningsloven indeholder i kap. 4 regler om parters aktindsigt. Udgangspunktet er, at parten i afgørelsessager kan forlange at blive gjort bekendt med sagens dokumenter, § 9 stk. 1. Efter disse regler skal parten altså selv tage initiativ til at søge indsigt.

Kapitlet indeholder en række undtagelser fra hovedreglen i § 9 stk. 1. I denne sammenhæng er især bestemmelserne i §§ 12 og 13 relevante. Dokumenter, der kan betegnes som interne, er ifølge § 12 stk. 1 ikke omfattet af retten til aktindsigt. Loven betegner dokumenter, der udarbejdes af en myndighed til eget brug ved behandlingen af en sag, som interne. Dermed er myndighedens vurderinger og overvejelser i en sag ikke omfattet af retten til aktindsigt.





Reglerne om partshøring i FVL § 19 er en understøttelse af formålet med undersøgelsesprincippet – at sikre korrekte afgørelser, herunder at afgørelserne bygger på korrekte oplysninger. Denne bestemmelse giver myndigheden pligt til – inden der træffes afgørelse - at høre parten om de oplysninger vedrørende sagens faktiske omstændigheder, myndigheden vil lægge til grund ved afgørelsen. Dermed sikres parten mulighed for at korrigere eventuelle fejl, gøre opmærksom på huller eller selvmodsigelser i de indhentede oplysninger, pege på bevismæssig usikkerhed osv. Der skal partshøres, hvis parten ikke vidste, at oplysningerne vil blive anvendt i sagen, og hvis oplysningerne taler til ugunst for parten. Tilkendegivelser om standpunkter, argumenter eller vurderinger med hensyn til en sags afgørelse, som fremkommer fra den kompetente myndigheds egne medarbejdere, er ikke omfattet af partshøringspligten, fordi der ikke er tale om oplysninger om ’faktiske omstændigheder’ som krævet i § 19, stk. 1. Derimod betragtes udefra kommende sagkyndige udtalelser og vurderinger som faktiske oplysninger og dermed som omfattet af FVL § 19.

Jon Andersen, kommitteret hos Ombudsmanden, har i Jurainformation nr. 8/2001 påpeget det uhensigtsmæssige i, at spørgsmålet om, hvorvidt udtalelser fra lægekonsulenter i f.eks. pensionssager er omfattet af partens ret til aktindsigt og reglerne om partshøring, afhænger af om konsulenten er ansat hos myndigheden eller blot tilknyttet myndigheden som konsulent på honorarbasis.

For at bestemmelsen bedst kan tjene det angivne formål vil partshøring normalt skulle ske på et sent stade af sagsbehandlingen, dvs. når sagen i øvrigt er klar til afgørelse.

Udover at tjene det formål at sikre korrekte afgørelser har bestemmelsen også det sigte at skabe tillid til offentlige myndigheder.

Officialprincippet sammenholdt med reglerne om partshøring indebærer altså, at det er myndigheden, der afgør, hvilke oplysninger, den har brug for for at kunne træffe afgørelse i sagen, og at partens rolle er at levere de oplysninger, myndigheden mener at have brug for og i øvrigt at korrigere de oplysninger, myndigheden har indsamlet til formålet. Parten har således en responsiv og ikke en aktiv rolle. 

Forvaltningsmyndighederne er kun forpligtet til at foretage partshøring på eget initiativ med hensyn til sagens hovedspørgsmål, sagens realitet (Vogter: Forvaltningsloven med kommentarer 1999 s. 369). Der skal derfor ikke partshøres i forbindelse med rent processuelle beslutninger.






Offentlige myndigheder har pligt til at sikre, at oplysninger om faktiske omstændigheder, der har betydning for en sags afgørelse, fremgår af sagens dokumenter. Derfor skal sådanne oplysninger noteres i sagen, hvis de modtages mundtligt. Det fremgår af offentlighedslovens § 6.

Begrebet ’faktiske omstændigheder’ uddybes i vejledningen til offentlighedsloven:

”Notatpligtens udstrækning er ikke i første række afhængig af, om en oplysning efter sit indhold må karakteriseres som faktisk eller ej, men beror i højere grad på, hvilken funktion oplysningen har i myndighedens sagsbehandling. Afgørende for, om en oplysning skal noteres, er, om oplysningen er af en sådan karakter, at den bidrager til at supplere sagens bevismæssige grundlag eller i øvrigt tilvejebringes for at skabe klarhed med hensyn til sagens faktiske omstændigheder.
Tilkendegivelse af standpunkter, argumenter eller vurderinger med hensyn til en sags afgørelse vil derimod ikke være omfattet af notatpligten.”

Det er væsentligt at bemærke, at når der alene er tale om rådgivning, er der ikke notatpligt efter LOF § 6.

For de sociale myndigheder er der fastsat nærmere regler om journalisering i de ovenfor nævnte bekendtgørelser. 

Ombudsmanden udtalte i sagen 2000-2142-812​[11]​ om formålet med reglerne om notatpligt og journalisering:

”Hvilke forhold der må, og hvilke der skal beskrives i en journal, og hvilke forhold det er udelukket at notere, må udover på bekendtgørelsen og offentlighedslovens § 6 bero på den almindelige grundsætning om notatpligt samt almindelig praksis. Ved den nærmere stillingtagen til journalpligtens omfang og indhold spiller det efter min mening en særlig rolle at journalisering og notater tilgodeser de overordnede formål at tjene som dokumentation over for kontrolinstanser for hvorledes de enkelte sager er blevet ekspederet, og sikre at myndigheden har overblik over sagernes hidtidige sagsforløb uden at være afhængig af den enkelte sagsbehandlers hukommelse. Endvidere har journalisering til formål at give et bedre grundlag for borgerens medindflydelse, bl.a. i form af partsaktindsigt, egen-access og indsigtsret.”






Forvaltningslovens § 7 stk. 1 indeholder en generel forpligtelse for offentlige myndigheder til at yde vejledning til borgere, der henvender sig med spørgsmål til myndigheden. Efter bestemmelsen skal myndigheden rådgive om spørgsmål, der falder ind under myndighedens sagsområde.

Omfanget af denne vejledningspligt er uddybet i vejledningen til loven. Hertil kommer, at især Ombudsmanden men også domstolene i en række sager har bidraget til fortolkning af vejledningspligten.

De kommunale sociale myndigheder har en videregående pligt til rådgivning og vejledning. Det følger af SEL §§ 3, 5 og § 68. 

Socialforvaltningernes vejledningspligt er således mere omfattende end hvad der gælder for andre 
offentlige myndigheder. Det gælder både hvad angår indhold, dvs. hvilke forhold, myndigheden er forpligtet til at rådgive om og hvad angår form, idet der i visse tilfælde er pligt til at øve opsøgende virksomhed. 

Pligten til rådgivning og vejledning i henhold til disse bestemmelser relaterer sig både til spørgsmål om borgerens rettigheder og pligter. 

Den information, der gives personer, der modtager sociale ydelser, gives som oftest skriftligt i form af standardvejledninger påtrykt ansøgningsskemaer, udbetalingsmeddelelser o.l. 

De krav, der generelt må stilles til sådanne vejledninger, hvis de skal kunne opfylde det ovenfor angivne formål, er at de er udformet i et klart og forståeligt sprog​[13]​. 

Kompliceret lovgivning stiller særlige krav til myndighedens formidling​[14]​. 

Vejledningen skal foretages, så den kan forstås af adressaten. Det fremgår af vejledning til forvaltningsloven. Heraf fremgår, at ”vejledningen bør ydes i den eller de former, der findes at give den bedste virkning over for borgerne, f.eks. en generel skriftlig vejledning i en publikation, individuel skriftlig vejledning i et brev til den berørte borger eller individuel mundtlig, herunder telefonisk vejledning.

Vejledningens form og omfang vil i øvrigt afhænge af en konkret vurdering af den enkelte borgers behov og forudsætninger på det pågældende område. Der bør efter omstændighederne også vejledes om, at der kan ydes supplerende individuel vejledning, hvis den pågældende ønsker det”.

Mht. vejledningens indhold hedder det i vejledningen, at 

”vejledning efter § 7, stk. 1, bør sikre, at borgeren får tilstrækkelig orientering om, hvilken betydning reglerne på det pågældende område har for vedkommende, og hvordan den pågældende lettest og mest effektivt kan opfylde de eventuelle krav, der er i lovgivningen”. 

Videre hedder det, at 

”det må antages at følge af bestemmelsen i forvaltningslovens § 7, stk. 1, om vejledningspligten og den almindelige forvaltningsretlige grundsætning om forvaltningens undersøgelsespligt, at forvaltningsmyndighederne i almindelighed må sikre sig, at de er i stand til at forstå og blive forstået af udlændinge, der retter henvendelse til myndighederne om sager, der skal tages under behandling af myndighederne. Efter omstændighederne må myndighederne således om fornødent stille tolke‑ og oversættelsesbistand til rådighed for den pågældende.”

Denne fortolkning sammenholdt med de sociale myndigheders særlige pligt til rådgivning og vejledning indebærer, at myndigheden skal være opsøgende i tilfælde, hvor de er eller bør være opmærksomme på, at en borger har særlige vanskeligheder af sproglig, personlig eller anden særlig art. 

Det kan således konkluderes, at det er myndighedens ansvar at sørge for, at borgere, der kommer i forbindelse med myndigheden, får en for dem forståelig, tilstrækkelige og korrekt vejledning i de for dem relevante spørgsmål. For sociale myndigheder gælder det især vejledning om rettigheder og pligter mht. sociale ydelser og om rettigheder i hht. forvaltningslov og lov om retssikkerhed og administration inden for det sociale område.

Sagens afgørelse og begrundelse.

Det er den kompetente myndighed, der træffer afgørelsen på grundlag af det faktiske og retlige materiale, der er frembragt under sagsforberedelsen. Afgørelsen skal, hvis den meddeles skriftligt, under visse betingelser ledsages af en begrundelse. Adressaten kan endvidere kræve en efterfølgende skriftlig begrundelse af en afgørelse, der oprindelig er meddelt mundtligt.

Forvaltningslovens regler om begrundelse har bl.a. baggrund i den betænkning (657/1972), der blev afgivet af det af Justitsministeriet nedsatte begrundelsesudvalg. Ombudsmanden udtalte sig i beretningen FOB 1978.132 ff. om værdien af, at forvaltningsmyndighedernes afgørelser skal ledsages af en begrundelse. Det hedder her bl.a.:

”1). En ordning, hvorefter afgørelser skal begrundes, må antages i almindelighed at give øget garanti for afgørelsernes rigtighed, herunder for at afgørelsesgrundlaget er sagligt og fyldestgørende; det anføres således ofte, at krav om begrundelse tvinger administrationen til større grundighed i de forudgående undersøgelser og overvejelser.

2) En begrundelse kan hjælpe ansøgeren til bedre at forstå afgørelsen og kan få afgørende betydning for hans accept af en (rigtig) afgørelse, der går ham imod; meddelelse af begrundelse har betydning for tilliden til administrationen (dens afgørelser og afgørelsesgrundlaget)

3) Den begrundelse, en afgørelse indeholder, giver typisk ansøgeren bedre mulighed for at overveje, hvorvidt der er grundlag for at anmode vedkommende myndighed om at genoptage sagen eller for at klage over afgørelsen til højere administrativ myndighed eller for at indbringe sagen for domstolene eller for ombudsmanden….”​[15]​

Begrundelseskravet knytter sig efter loven til afgørelser og dermed til sagens realitet. Procesledende beslutninger og andre dispositioner i forbindelse med sagens behandling er derimod ikke omfattet af begrundelsespligten, medmindre der er særskilt adgang til påklage (Vogter: Forvaltningsloven med kommentarer 1999. s. 407).

Efter forvaltningslovens § 22 skal en skriftlig afgørelse, der ikke eller ikke fuldt ud giver parten medhold, begrundes.

Er afgørelsen meddelt mundtligt har parten ret til efterfølgende at kræve en skriftligt begrundet afgørelse, FVL § 23.

Der er således tale om, at parten har ret til en begrundelse for afgørelsen tidligst samtidig med, at afgørelsen meddeles.

Begrundelsens indhold.
Ifølge FVL § 24 skal en begrundelse for en afgørelse indeholde en henvisning til de retsregler, i henhold til hvilke afgørelsen er truffet. 

Ved afgørelser, der i større eller mindre omfang træffes på grundlag af et administrativt skøn, giver det ikke megen vejledning, at adressaten får en henvisning til de retsregler, der er anvendt. En pensionist, der får afslag på en ansøgning om personligt tillæg, finder f.eks. ikke megen information i en henvisning til pensionslovens § 17. Her kræves det efter § 24 stk. 1. 2. pkt., at begrundelsen tillige skal indeholde en angivelse af de hovedhensyn, der har været bestemmende for skønsudøvelsen. 
Er afgørelsen truffet på grundlag af kommunens interne retningslinier om tildeling af personlige tillæg skal dette også anføres.

Det har været diskuteret​[16]​, i hvilket omfang myndigheden har pligt til i sin begrundelse at tage stilling til partsanbringender. Der er enighed om at myndigheden i en vis udstrækning er forpligtet til at tage stilling til partens anbringender, ikke blot i det omfang de angår kriterier, som myndigheden selv har inddraget i afgørelsen, men også andre partsanbringender, som ikke umiddelbart kan afvises som uvæsentlige eller irrelevante for afgørelsen. Hvis myndigheden anser anbringenderne for irrelevante bør det anføres, at de ikke er tillagt betydning.

Diskussionen om, hvor grundigt myndigheden er forpligtet til i begrundelsen at forholde sig til partens anbringender, har afsæt i en sag, der blev indbragt for Ombudsmanden og er refereret i FOB 1990.117. Sagen drejede sig om en afgørelse vedrørende fri proces, der for så vidt opfyldte kravene til begrundelse i FVL § 24. Ombudsmanden udtalte imidlertid, at 

”i et tilfælde som dette, hvor parten har tillagt bestemte anbringender høj vægt og redegjort udførligt herfor – og der er tale om anbringender, der er relevante for sagen – ville det være bedst i overensstemmelse med anerkendte principper for hensynsfuld sagsbehandling, at myndigheden i sin begrundelse udtrykkeligt tog stilling til det, parten havde anført”.

Ombudsmanden forudsatte dog samtidig, at det kunne ske inden for rimelige rammer med hensyn til begrundelsens omfang.

Vogter finder denne fortolkning af begrundelsespligten for vidtgående, idet ”det i forbindelse md forvaltningslovens tilblivelse aldrig (har) været tanken, at den offentlige forvaltning skulle begrunde afgørelser om f.eks. fri proces i videre omfang end de begrundelser, der ville blive givet af domstolene i forbindelse med sagens afgørelse”. 

Spørgsmålet er, om uenigheden kan strækkes ud over dette specifikke sagsområde, nemlig fri processager. Det karakteristiske for disse sager er, at den offentlige myndighed, her statsamterne og civilretsdirektoratet, skal tage stilling til, om ansøger opfylder betingelserne i retsplejeloven om bevilling af fri proces. Det indebærer en stillingtagen til, om ansøger vurderes at have rimelig grund til at føre proces, dvs. udsigt til at vinde en retssag. Denne vurdering kræver, at der i et vist omfang tages stilling til ansøgers anbringender men næppe i et omfang, der går ud over, hvad der senere vil fremgå af dommen. Denne dobbeltbehandling af sagen er særegen for fri processager.
Derimod må der som anført af Ombudsmanden ske en afvejning af anerkendte principper for hensynsfuld sagsbehandling og myndighedens ressourceanvendelse. 

Sagens faktiske omstændigheder.
Begrundelsen skal endvidere om fornødent indeholde en kort redegørelse for de oplysninger vedrørende sagens faktiske omstændigheder, som er tillagt væsentlig betydning for afgørelsen, § 24 stk. 2.
Bestemmelsen skal sikre, at adressaten af begrundelsen kan se, hvilke faktiske oplysninger, der er lagt til grund for afgørelsen.

Det betyder, at det skal fremgå, hvilke af flere oplysninger, der er tillagt særlig vægt.

Omfanget af begrundelsespligten er bl.a. afhængig af, om der er enighed mellem parten og myndigheden om sagens faktum. 

 Det indebærer også, at hvor oplysningerne er indbyrdes modstridende, skal myndigheden gøre rede for, hvilke af de pågældende oplysninger, der er tillagt betydning ved afgørelsen. Det gælder selvsagt også, hvis der f.eks. i en pensionssag foreligger flere sagkyndige erklæringer om ansøgers helbredsforhold. Her må myndigheden begrunde, hvorfor én erklæring er tillagt vægt  frem for en anden.





I det følgende analyseres RTL § 4 på grundlag af lovtekst, lovbemærkninger, afgørelser fra Den sociale Ankestyrelse og udtalelser fra Ombudsmanden. Som væsentlige bidrag indgår endvidere de sagsbehandlingsregler, der er fastsat i tilknytning til den materielretlige lovgivning. 

Selv om der forskellige steder i vejledninger m.v. forekommer udtryk som ’aftale’ eller ’kontrakt’ er det væsentligt at slå fast, at hverken RTL § 4 eller andre bestemmelser (næppe heller den i integrationsloven § 19 indførte ’individuelle kontrakt’ om integrationsindsatsen) ændrer på det forhold, at det er myndigheden, der skal træffe en afgørelse. Afgørelsen har karakter af en forvaltningsakt, der går ud på at fastsætte, hvad der er eller skal være ret i det foreliggende tilfælde. Det er endvidere klart, at forvaltningen er bundet af almindelige retsgrundsætninger, herunder legalitetsprincippet.
§ 4 er et tilbud til borgeren, men bestemmelsen indebærer ingen forpligtelse til at udnytte retten til at gøre sin indflydelse gældende. Bestemmelsen indebærer derimod en ret til medindflydelse og dermed en pligt for myndigheden til at muliggøre udnyttelse af denne ret. Bevisbyrden herfor påhviler myndigheden.

Denne bevisbyrderegel slog Ankestyrelsen fast i afgørelsen, refereret i SM A-40-01​[17]​. 

Ankestyrelsen fandt i denne sag, at en kommunens afgørelse om aktivering var ugyldig. Kommunen havde i forbindelse med en ansøgning om kontanthjælp, som senere mundede ud i et konkret aktiveringstilbud, tilsidesat væsentlige sagsbehandlingsregler, der havde til formål at sikre, at afgørelsen fik et korrekt indhold. 

Afgørelsen var således truffet på et utilstrækkeligt grundlag for så vidt angår de faktiske forhold og der var ikke foretaget den i RTL § 5-7 krævede helhedsvurdering. Den manglende helhedsvurdering havde udelukket inddragelse af andre foranstaltninger end aktivering og i forbindelse med den første samtale, hvor beslutningen om aktivering blev truffet, var ansøgers ønsker og motivation ikke inddraget.

Endelig havde Ankestyrelsen lagt vægt på, at ”kommunen ikke havde tilrettelagt behandlingen af sagen sådan, at ansøger på en rimelig måde havde haft mulighed for at medvirke ved behandlingen af den jf. retssikkerhedslovens § 4.”

Af sagsfremstillingen fremgår, at der mellem kommunen og klager var uenighed om, hvorvidt klager i perioden mellem ansøgning om kontanthjælp og beslutningen om den påklagede aktivering (over ½ år) havde fremsat ønske om aktivering i en forening.

Ankestyrelsen synes at have skåret igennem denne uenighed ved at påpege, at det var kommunens pligt at sørge for hans mulighed for at medvirke.






Konsekvenser af RTL § 4 sammenholdt med forvaltningslovens regler om sagsbehandling og almindelige retsgrundsætninger.

I den følgende analyse inddrages tre reformer som bidrag til fastlæggelse af indholdet i RTL § 4. 

1.	Graversen-udvalgets betænkning (valgt på grund af det grundige udvalgsarbejde) og de deraf følgende ændringer i bistandsloven, 
2.	førtidspensionsreformen og 
3.	(i mindre omfang) de nyeste regler om metode for god sagsbehandling ved vurdering af nedsat funktionsevne som grundlag for tildeling af handicapkompenserende ydelser efter servicelovens bestemmelser.

Som nævnt i indledningen indeholder hverken loven eller lovbemærkningerne særligt håndfaste anvisninger på, hvordan bestemmelsen nærmere skal forvaltes. I de nævnte reformer er der derimod en række samstemmende anvisninger, som gennem de forløbne ca. 12 år er blevet stadigt mere detaljerede. Der er sket en dynamisk udvikling af forståelsen af begrebet medvirken, hvorfor fortolkningen af § 4 vil udvikle sig over tid. Der er således tale om en udvikling, der svarer til den øvrige udvikling på det forvaltningsretlige område. 


Officialprincippet under indflydelse af RTL § 4.

Som anført i afsnittet om de forvaltningsretlige regler kan man ikke sige noget generelt om, hvilke oplysninger, der skal indhentes i den enkelte sag. 

Både i Graversen-udvalgets betænkning og den deraf følgende revision af bistandsloven og i de nye bestemmelser om sagsbehandlingsmetoder sker der en mere eller mindre udtalt fastlæggelse af, hvad der skal være genstand for undersøgelse i disse sager​[18]​.

Generelt lægges der bl.a. vægt på, at undersøgelsen ikke blot skal omfatte objektivt konstaterbare forhold som boligforhold, økonomiske forhold og lignende men også borgerens egen opfattelse af problem og -løsningsmuligheder​[19]​.

Spørgsmålet er, om borgerinddragelse indbefatter ret til indflydelse på, hvad der skal undersøges og hvor oplysningerne skal indhentes?

Det forekommer naturligt i sociale sager, der ofte vedrører meget personlige forhold, som borgeren selv ved mest om, at borgeren har indflydelse på undersøgelsen. Det er myndigheden, der i sidste ende afgør spørgsmålet, men principperne om medindflydelse som udtryk for respekt for borgeren og for en åben proces, bør indebære, at borgerens forslag overvejes nøje – også fordi manglende imødekommelse af borgerens forslag kan bevirke, at afgørelsen af kontrolinstansen tilsidesættes som ufuldstændigt oplyst.

Jon Andersen har i Jurainformations Nyhedsbrev nr. 8/2001 kommenteret en afgørelse fra Den sociale Ankestyrelse (P-MEDD.009-99). 

Sagen drejede sig om en ansøgning om forhøjelse af førtidspension. Under sagens behandling i Det sociale Nævn bad ansøgerens advokat om indhentelse af en ny speciallægeerklæring. Nævnet forholdt sig ikke til anmodningen men stadfæstede kommunens afslag på forhøjelse.

Ankestyrelsen hjemviste sagen med følgende formulering:

”Ankestyrelsen fandt, at det sociale nævn under sagens forberedelse til nævnsmødet burde have taget stilling til og meddelt advokaten, om der var grundlag for at indhente en ny neuropsykologisk undersøgelse som anmodet om i klagen til nævnet.

Hvis nævnet ikke under sagens forberedelse til nævnsmødet fandt, at der var grundlag for at imødekomme anmodningen om en ny neuropsykologisk undersøgelse, burde advokaten have meddelelse herom med en passende frist til at komme med yderligere bemærkninger til sagen.

Der burde dog under sagens behandling i nævnsmødet tages endelig stilling til anmodningen, om ny neuropsykologisk undersøgelse kunne imødekommes.

Sagen blev hjemvist til fornyet behandling i nævnet i overensstemmelse med ovennævnte fremgangsmåde, da det fandtes at være en væsentlig mangel, at advokaten ikke fik svar på anmodning om en ny neuropsykologisk undersøgelse.

Hvis nævnet besluttede på mødet, at det ikke var nødvendigt med en ny neuropsykologisk undersøgelse, burde dette fremgå af afgørelsen med begrundelse”.

Jon Andersen fortolker Ankestyrelsens afgørelse som en tilkendegivelse af, at styrelsen mener, at myndighederne er forpligtet til her og nu at forholde sig til sagligt funderede anmodninger om bestemte oplysningsskridt her og nu, dvs. før der træffes en afgørelse. Det forhold, at Ankestyrelsen betragtede den manglende stillingtagen til anmodningen som en tilsidesættelse af en garantiforskrift ser Jon Andersen som ”en begyndelse til at udvikle en regel om, at en borger efter omstændighederne har ret til at få sin sag undergivet ”a second opinion”.

Denne – sidste -fortolkning af Ankestyrelsens afgørelse er nok for vidtgående og ikke en nødvendig konsekvens af, at den manglende stillingtagen til anmodningen betragtes som en tilsidesættelse af en garantiforskrift. RTL § 4 var ikke inddraget i sagen, som tog sin start i 1998. Det forhold, at advokaten anmodede om en ny speciallægeundersøgelse, og at nævnet ikke forholdt sig til denne anmodning men i stedet traf afgørelsen på det foreliggende grundlag, kan fortolkes som en tilsidesættelse af retten til medindflydelse på sagens oplysning. Da nævnet ikke tog stilling til, om der var grundlag for at indhente en aktuel erklæring og ikke begrundede, hvorfor man undlod at indhente den, var der desuden risiko for, at sagen ikke var tilstrækkeligt oplyst, før der blev truffet en afgørelse. Tilsidesættelse af officialprincippet og retten til medvirken er begge garantiforskrifter, der kan føre til, at en afgørelse kendes ugyldig.

Skal retten til at medvirke ved behandlingen af sagen have nogen mening, må det indebære, at borgeren har en anden rolle end blot at være leverandør af de oplysninger, myndigheden indhenter til brug for sagens behandling. Borgeren må have mulighed for at øve indflydelse på, hvilke oplysninger, der skal indhentes og hos hvem. Det er da også denne forståelse, socialministeriet synes at have lagt til grund i vejl. 137 af 21. juni 2000 om metode til god sagsbehandling på førtidspensionsområdet. Her hedder det om RTL § 4 bl.a.:
Efter § 4 i RTL skal borgeren inddrages i sagsbehandlingen og have indflydelse på, hvordan den tilrettelægges.
Sagsbehandleren er ansvarlig for, at borgeren inddrages. I en førtidspensionssag bør borgeren som minimum involveres systematisk på følgende tidspunkter:
……………………………………………………………………………………………………….
- Når der lægges en plan for indhentning af oplysninger.

Noget tilsvarende fremgår af vejl. 136 af 11. dec. 2002 om metode for god sagsbehandling ved vurdering af nedsat funktionsevne som grundlag for tildeling af handicapkompenserende ydelser efter servicelovens bestemmelser. Om formålet med metoden hedder det:
Derudover sikrer metoden, at borgeren får mulighed for at spille en aktiv rolle i behandlingen af sin sag gennem dialog med kommunen eller amtskommunen. Borgeren skal blandt andet have mulighed for at bidrage til sagens oplysning.

At borgerens oplysninger i sådanne sager indgår i det almindelige oplysningsgrundlag for sagens afgørelse er udtryk for den almindelige undersøgelsespligt. Dialogprincippet i RTL § 4 må forstås videre i begge de nævnte vejledninger, nemlig som udtryk for en ret til at have indflydelse på, hvilke oplysninger der indhentes til brug for sagens behandling.


Aktindsigt, partshøring og kontradiktion under indflydelse af RTL § 4..

Som tidligere omtalt omfatter partshøringsreglen i FVL § 19 de oplysninger om faktiske omstændigheder, herunder bevisspørgsmål, myndigheden har indhentet under sagsforberedelsen, mens reglerne om aktindsigt i FVL §§ 9, 10 og 12 undtager interne dokumenter fra retten. 

Reglerne om medvirken i sociale sager indebærer en udvidelse i forhold til disse bestemmelser på flere felter.

§ 19 fortolkes generelt således, at tilkendegivelser om standpunkter, argumenter eller vurderinger med hensyn til en sags afgørelse, som fremkommer fra den kompetente myndigheds egne medarbejdere, ikke er omfattet af partshøringspligten. 

Denne fortolkning har hidtil ført til, at f.eks. vurderinger foretaget af de af myndigheden ansatte lægekonsulenter, ikke er omfattet af retten til aktindsigt og heller ikke skal sendes til høring hos parten. Begrundelsen herfor er, at de betragtes som interne (i relation til spørgsmålet om aktindsigt) og ikke er omfattet af begrebet ’sagens faktiske omstændigheder’ i § 19.

Ombudsmanden behandlede i sagen FOU nr 01.421 spørgsmålet om aktindsigt i en lægekonsulentudtalelse og et oplæg til nævnsmøde i forbindelse med behandling af en sag om forhøjelse af førtidspension i lyset af RTL § 4. Ombudsmanden udtalte, at der ikke kan antages at være en egentlig ret til aktindsigt i oplæg til nævnsmøde. For så vidt angår udtalelsen fra lægekonsulenten udtalte Ombudsmanden, at ”det ville være bedst stemmende med princippet i retssikkerhedslovens § 4 og forarbejderne dertil at gøre borgeren bekendt med indholdet af lægekonsulentudtalelserne forud for afgørelserne”. Udtalelsen var, som det kan ses, forsigtig og Ombudsmanden mente ikke der var grundlag for at udtrykke denne opfattelse i form af kritik af de pågældende myndigheder. På baggrund af  Bkg 543 af 28. maj 2002 om beskrivelse, udvikling og vurdering af arbejdsevne § 7 må spørgsmålet anses for afklaret, idet også vurderinger (herunder lægelige) skal forelægges borgeren. På denne baggrund kan det manglende retskrav på indsigt i nævnsmødeoplæg i pensionssager næppe opretholdes.

Udviklingen – især på baggrund af sagsbehandlingsmetoderne i forbindelse med tildeling af førtidspension (og revalidering og fleksjob) – synes klart at gå i retning af, at den begrænsning i retten til aktindsigt, der fremgår af FVL § 12 stk. 1 ikke gælder i sociale sager. Også bestemmelsen i § 19 modificeres af metoderne, idet myndigheden af egen drift skal forelægge sine vurderinger, så borgeren kan kommentere dem og give sine bemærkninger hertil​[20]​. Der synes også at være tale om en udvidelse i forhold til forvaltningslovens kontradiktionsprincip, idet forvaltningslovens ordning er, at borgeren skal tage initiativ til at fremkomme med sine bemærkninger, mens det i arbejdsevnemetoden er forvaltningen, der skal fremlægge beskrivelser og vurderinger.​[21]​.

Dette er god overensstemmelse mellem metodebestemmelserne og bemærkningerne til RTL § 4. Der tales i bemærkningerne om, at det som udtryk for respekt for borgeren ”fx har betydning, at sagsbehandleren fremlægger faglige vurderinger i samarbejde med borgeren…” og  at ”en grundlæggende forudsætning for medindflydelse er en dialog og en åben og gennemskuelig beslutningsproces.

Som en udbygning af kontradiktionsretten er der, hvor en afgørelse ikke træffes af forvaltningen men et særligt kommunalt udvalg indført bestemmelser om ret til at møde og udtale sig for udvalget, senest i pensionslovens § 20. Tilsvarende bestemmelse findes i SEL § 62 stk. 2 vedrørende børn- og ungeudvalget.

Ankestyrelsen har tidligere (SM–R-006-00) udtalt, at en borger ikke havde et retskrav på et møde med det kommunale pensionsnævns deltagere, før der blev truffet afgørelse i hendes sag. Borgeren havde alene krav på at udtale sig over for en repræsentant for nævnet. Styrelsen henviste til, at det ikke fremgår af lovens forarbejder, hvordan lovgiver konkret har tænkt sig, at princippet i § 4 skal udmøntes. Man antog derfor, at kommunalbestyrelsen ud fra egne lokale prioriteringer og muligheder afgør, hvordan inddragelse af borgerne skal ske for at opfylde lovens formål, herunder hvilken eller hvilke personer, som borgeren har krav på at have kontakt med i kommunen.

Med bestemmelsen i PL § 20 er der nu tale om et retskrav. Sammenholdt med reglen i SEL § 62  stk. 2  synes retten til medindflydelse i hht. RTL § 4 at indebære en ret til at udtale sig over for den eller de personer, der træffer afgørelse i en social sag. 

Også de særlige bestemmelser om høring i serviceloven understøtter tendensen til udbygning af retten til kontradiktion.

Sammenfattende – hvor der er tale om væsentlige eller indgribende afgørelser– indebærer retten til medvirken i RTL § 4 en udvidelse af de rettigheder, der fremgår af forvaltningslovens regler om aktindsigt, partshøring og kontradiktion.

Notatpligt og journalisering under indflydelse af RTL § 4..

Som anført ovenfor påhviler det myndigheden at sikre borgerens mulighed for at medvirke. Der er tale om et formelt krav til sagsbehandlingen på linje med andre formelle krav efter forvaltningsloven eller almindelige retsgrundsætninger. 

Inddragelse af borgeren er ikke blot en ordensforskrift men må som udgangspunkt også betragtes som en garanti​[22]​ for, at der kan træffes en korrekt afgørelse. En afgørelse, der er truffet uden iagttagelse af reglerne om borgerinddragelse vil derfor kunne kendes ugyldig af ankeinstanser og domstole, som det skete i den omtalte afgørelse A-40-01. 

Det påhviler derfor myndigheden at dokumentere, at sagsbehandlingsreglerne og herunder reglerne om borgerens medvirken er opfyldt, hvorfor der skal ske notat i sagen herom. Dette krav fremgår af bemærkningerne til § 19 i LF 137. 2000/2001. ”Ressourceprofilen og vurderingen af borgerens udviklingsmuligheder skal udarbejdes i nært samarbejde med den pågældende, og pågældendes egen opfattelse af disse forhold skal være anført. Er der fx uenighed mellem sagsbehandleren og den pågældende om ressourceprofilen og udviklingsmulighederne, skal denne uenighed fremgå af sagen”​[23]​

I afgørelsen fra Ankestyrelsen var der tale om en direkte anvendelse af RTL § 4. De nye bekendtgørelser om sagsbehandling understøtter Ankestyrelsens konklusion: At det er myndigheden, der har bevisbyrden og som derfor må sørge for dokumentation i form af notat for, at borgeren er eller er forsøgt inddraget.

Som anført under afsnittet om notatpligt ovenfor er der ikke notatpligt, hvor der udelukkende er tale om rådgivning og vejledning. I forbindelse med inddragelse af borgeren er vejledning en essentiel del som forudsætning for borgerens muligheder for at medvirke. Det bør derfor fremgå af journalen, at der er vejledt og hvordan og hvilke områder, vejledningen omfatter.

Sagen afgørelse og begrundelse under indflydelse af RTL § 4. .

Reglerne om sagsbehandling, herunder RTL § 4, har til formål at sikre en lovlig og korrekt afgørelsen. Afgørelsen skal derfor være et resultat af den foregående sagsbehandling og derfor også af borgerens medindflydelse. Er den forudgående sagsbehandling mangelfuld er udgangspunktet, at det har haft indflydelse på afgørelsen og at afgørelsen derfor må tilsidesættes som ugyldig.

For de tre områder, jeg har valgt at tage udgangspunkt i ved denne gennemgang – foranstaltninger for børn og unge, arbejdsevnevurdering og metode i forbindelse med tildeling af handicapydelser – er der en række bestemmelser, hvorefter borgerens opfattelse skal indgå i grundlaget for afgørelsen​[24]​.

Som refereret ovf. under afsnittet om begrundelse er det almindeligt antaget, at procesledende beslutninger og andre dispositioner i forbindelse med sagens behandling ikke er omfattet af begrundelsespligten. Borgerens ret til at medvirke ved sagens behandling må i et vist omfang bryde med dette princip, jfr. ovf. omtalte SM P-MEDD.009-99.

Vejledningspligten under indflydelse af RTL § 4..

Det er en væsentlig forudsætning for, at borgeren kan medvirke, at han sikres en viden om, hvilke muligheder loven indeholder. Det fremgår både af bemærkningerne til lov om retssikkerhed og administration og af reglerne om medvirken i forbindelse med den materielretlige lovgivning, at vejledning herom er væsentlig, hvis bestemmelsen i RTL § 4 skal få reel betydning​[25]​. Myndigheden skal ikke afvente spørgsmål fra borgeren men skal give den relevante vejledning på eget initiativ. 




Konsekvenserne af borgerens ret til medvirken afhænger selvsagt af sagens karakter, herunder hvor indgribende en afgørelse, der kan blive tale om. De tre områder, der er anvendt til belysning af RTL § 4, er karakteriseret ved, at der er tale om sager, hvor en afgørelse har væsentlig betydning for borgeren. I sager, hvor afgørelsen er af mindre betydning eller hvor afgørelsen er forholdsvis entydig, betyder retten til medindflydelse ikke, at det store arsenal skal tages i anvendelse​[26]​.

Med dette forbehold kan det opsummeres, at borgerens ret til medvirken betyder, at der sker en fremrykning af en del af de procedurer og garantier, der er indeholdt i forvaltningsloven. Baggrund herfor er, at der i stigende grad lægges vægt på processen, mens afgørelsen selvsagt er slutpunktet, men f.eks. parthøring skal ske løbende og ikke umiddelbart før afgørelsen. Den løbende fremlæggelse af de faglige vurderinger kan også indebære en nedtoning af kravene til begrundelse i selve afgørelsen, i det omfang borgeren gennem processen er gjort bekendt med det væsentligste grundlag for afgørelsen.

Pligten til at sørge for det retlige og faktiske grundlag for afgørelsen (officialprincippet) påhviler stadig myndigheden men det skal ske i samarbejde med borgeren, som dermed får mulighed for at få indflydelse på, hvilke oplysninger, der indhentes og hos hvem. Borgerens egen opfattelse af sin situation og løsningsmuligheder skal oplyses i sagen og afgørelsen skal træffes som et resultat af den medindflydelse og dialog, som har præget sagsbehandlingen.

Forvaltningens rolle bliver mere aktiv mht. information af borgeren. Forvaltningen skal ikke afvente spørgsmål fra borgeren men skal løbende af egen drift vejlede og fremlægge faglige vurderinger. Det må følge af de almindelige regler om vejledningspligten, at vejledningen skal ske på en sådan måde, at den reelt giver borgeren mulighed for at medvirke. Vejledningen må således tilpasses den enkelte borger.

Området for aktindsigt og kontradiktion øges. For den sociale lovgivnings vedkommende kan aktindsigten ikke længere begrænses af undtagelsen om ’interne dokumenter’ i og med kravet om fremlæggelse af faglige vurderinger. Borgeren skal ikke blot høres om oplysninger om faktiske omstændigheder men skal også have mulighed for at kommentere myndighedens vurderinger i sagen. 

Vægtlægning på processen og på borgerens ret til at medvirke indebærer endelig nye krav til dokumentation i form af journalisering og notatpligt, idet bevisbyrden for, at borgeren har haft mulighed for at udnytte sin ret efter RTL § 4, påhviler myndigheden.


Nina v. Hielmcrone	02. marts 2003
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